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ECONOMfA DE NUESTRO TlEMPO (XII) 

EI sector publico en las  
economias de mercado  
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porque las empresas tratan de protegerse de la competencia; por

que la estructura de mercados es s iempre incornpleta; y porque los 

cos tes que implica organizar las tran sacciones a traves de aquellos 

son, con frecuencia, cuantiosos. En esto s casos el mercado pierde 

su unica propiedad eco nomicame nte relevante: la efic iencia. 

La posibilidad de ejerc icio de poder de mercado, es deci r, de 

practicas restrictivas de la cornpetencia, se ha visto muy reforz ada 

por los procesos de concentraci6n; los fallos derivados de la pre

sencia de efectos externos y de las deficiencias informativas afec 

tan a muchos mercados, y en mercados muy reJevantes (v.g r: sa

nidad) los costes de tran sacci6n son muy elevados . 

Pero tampoco la redistribuci6n neutral respecto a la eficiencia 

es posible , porque no 10 son las tran sferencias de tanto alzado . Y 

s i la redistribuci6n se instrumenta por cualquier otro procedimien

to genera distorsiones en terrn inos de efici encia, de forma que no 

es posible separar las decisione s rel ativa s a la eficiencia de las re

distributivas. 

En suma, hay un grado de sustituibilidad entre eficiencia y 

~  
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Ordonez, ex presidente del Tribunal de Defcnsa de la Competencia (Iebrero 2000); Econo
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(mayo 2(00); La economic internacional , entre la globalizacion y 1'1 regionalismo, por Jose 
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julio 2(00); Finanzas intcrnacionoles y crisis fina ncie ras, por Emilio Ontiveros Baeza, ca
tedratico de Economfa de Empresa en la Univcrsidad Aut6noma de Madrid (agosto -septiernbre 

2000); Keynes, hoy, por Antonio Torrero Manas, catedratico de Estructura Econornica en la 
Universidad de Alcala de Henares (octubre 2000); Pol iti co tributaria y fiscal en 10 Union E/(
ropea. por Jose Manuel Gonzalez-Paramo, catednitico de Hacienda PUblica en la Universidad 
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Furnas, catedrarico de Organizacion de Empresas en la Universidad de Zaragoza (diciembre 
2(00). 

La Fundaci6n Juan March no se identifica necesari arnerue con las opiniones expresadas por 

los autores de estos Ensayos. 
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equidad, y el punto de equilibria entre ambas -sea cual sea- no 

es determinable por mecanismos de mercado. 

Exi ste pue s una base incuest ion abl e para afirrnar.que es impo

sible un mund o ideal en el que se maximicen sirnultanearnente efi

ciencia y equidad y, por tanto, la existencia de un secto r publi co es 

necesaria para lograr un fun cionam iento no ya equitati vo, s ino efi

ciente , de nue stras economfas. 

;,Que es 10 que puede hacer bien el sector publico? 

Las jus tificaciones actu ales mas so lventes del sec tor publico 

pro vienen del anal isis del mismo como organizacion, Desde este 

punto de vis ta, eJ Estado presenta tre s caracterfsticas que 10 dife

rencian sustancialmente del merc ado. La primera, la universalidad 

o pertenencia obligatoria, negociada mediante acuerdos polfticos. 

La segunda, su poder de compulsion 0 capacidad de obJigar y 

prohibir. Por ultimo, su gestion por un Gobierno surgido de un 

proceso e lecto ra l periodico. 

Esta s tres ca racterfsticas impli can que entre dos instituciones 

como eJ sector publico y eJ mercado, es imposible que una de elias 

pueda hacer todo mejor -0 peor- que la otra y, adern as, sefialan 

como fund arnentacion mas solida del sector publico econornico 

aquellas actividades para las que la universalidad y la compul

sion presentan ventajas. En 10 esencial estas son: 

(  I~)  La correccion de falJos de mercado y la reduccion de cos

tes de tran saccion y de perdidas de efic iencia deri vada s del ejerci

cio de poder de mercado de las empresas. 

( 2 ~ )  La redistribucion de la renta, que es un bien publi co, por 10 

que su ofert a privada -Ia beneficencia- es inferior a la optima des

de el punto de vista de la estricta eficiencia. 

( 3  ~ )  La garantfa de acceso de los ciudadanos a los bienes pre

ferente s, que en nue stras economfas cabe identificar con los se rvi

cios de sa lud, Ja educac ion y la vivienda, fundamental mente. 

(  4 ~ )  La potenciacion de inversiones productivas que mejoran la 

competitividad general de la economfa (infraestructuras civiles, 

redes, I+D, e incluso, sistemas de pensiones en la medida que fa
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vorecen la renovacion de la fuerza de trabajo). 

Respecto a las politicas de estabi lizaci6n econornica existe un 

amplio acuerdo en que deben tratar de mantener un marco de es

tabilidad nominal, y atenuar las oscilaciones de la renta nacional a 

10 largo del cicio. Sobre el gasto publico productivo tarnbien exis

te un acuerdo amplio respecto a su aportacion a la competitividad 

general. Por ello, centrare la discusion en las polfticas de asigna

ci6n de recursos -punto (I Q)- Y en las de redistribuci6n -puntos 

(2Q
) y (3Q

) . 

Las politicas de asignacion de recursos 

Las ideas centrales sobre las que ha pivotado el cambio en los 

objetivos y en la instrurnentacion de este tipo de polfticas se pue

den resumir con facilidad . 

(l~)  EI sector publico debe tratar de que los mercados sean mas 

competitivos, en coherencia con el objetivo basico de las polfticas 

de estabilizaci6n. Este es el micleo de las Ilamadas polfticas de 

oferta. 

(2~)  La intervenci6n publica ha prestado en el pasado poca 

atenci6n al problema de la generacion de incentivos perversos pa

ra los individuos. 

(3~)  EI sector publico ha sido muy optimista respecto a su ca

pacidad para corregir fallos de mercado, minimizando la dificul 

tad de obtencion de la informacion necesaria. 

Y el corolario logico de todo esto es que resulta necesario re

visar las politicas piiblicas de asignacion de recursos en un marco 

de mercados mas liberalizados; muchos de ellos de ambito mun

dial, y casi todos supraestatales; en los que las autoridades nacio

nales tienen una capacidad limitada para tomar decisiones autono

mas. 

Cornentare, dado el ruirnero y heterogeneidad de los temas, la 

aplicacion de las tres ideas formuladas ados cuestiones que han 

polarizado el debate en las dos iiltimas decadas tanto en el ambito 

economico como en el politico: la regulacion y la politica de de

fensa de la competencia. 
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En las dos ultimas decadas ha tenido lugar un proceso intenso 

de privatizaciones, justificado desde el punto de vista analftico, 

aunque en los objetivos reales perseguidos se han mezclado razo

nes de eficacia con motivaciones polfticas y de transferencia de 

poder, y desde el punto de vista de los resultados, exitos con fra

casos. En este contexto, se ha defendido como panacea general y 

sfntesis de las polfticas de oferta la receta «Iiberalizar, privatizar y 

desregular» . 

Es imposible defender con solvencia que tras liberalizar un 

mercado y privatizar su oferta, haya que desregularlo. POI' el con

trario, la experiencia demuestra que hay que regular. .. mejor. ~ A  

que se debe esto? A una razon muy simple: si se privatiza un mo

nopolio publico (piensese en telecomunicaciones, compafiias ae

reas de bandera 0 electricidad), la estructura productiva del sector 

privatizado seguin! teniendo fuertes componentes monopolfsticos, 

de forma que la mera desregulacion conduce a la transferencia de 

rentas monopolfsticas del sector publico a manos privadas, man

teniendo las ineficiencias que caracterizan el monopolio. Y casi 

todas las empresas de servicios piiblicos privatizadas actiian en 

contextos debi [mente competitivos. 

Regulaci6n supranacional 

Pero quiza sea aun mas significativo a efectos de regulacion el 

ejemplo del sistema financiero, la actividad mas liberalizada y 

mundializada del planeta, donde el imperio de los mercados es to

tal. Hoy dfa, tras varios episodios que han puesto de manifiesto 

los riesgos sisternicos potenciales de algunos comportamientos y 

la dificultad de valorar, tanto interna como externamente, los ries

gos de las instituciones financieras, se empiezan a discutir en 01'

ganismos internacionales instrumentos para regular los movimien

tos de capital a corto plazo desestabilizadores; y la busqueda de 

una supervision y regulacion financieras de caracter supranacional 

es activa en los foros internacionales. Lo que ha dado en llamarse 

un proceso de re-regulacion financiera. 

Esta importancia acrecentada de la regulacion ha conducido a 
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la generalizaci6n de Comisiones Reguladoras independientes de 

los Gobiernos. La independencia es variable entre paises, porque 

los Gobiernos no sue len aceptar s in resi stencias la perdida de 

competenc ias . Pero la lfnea mas defendible va en la direccion de 

que los miembros de las comi sion es reguladoras 10 sean par pe rfo

dos muy largo s no renovables, del obligado cumplimiento de sus 

decisiones inclu so por parte del Gobierno (con recurso ante los 

Tribunales Ord inarios, pero no ante la Administrac i6n Publica) y, 

posiblemente , su nombramiento parlamentario. 

EI proceso de concentraci6n econornica que vivimos ha facili

tando los comportamientos colusivos y el eje rcicio de poder de 

rnercado. Yen estas condiciones, las potenciales gananc ias de efi

ciencia no se tran smiten a la soc iedad, sino que cr istalizan en ren

tas privadas de los propietarios. Dada la crec iente importancia de 

los mercados como mecani smo de asignaci6n , la politica de de

fensa de la competencia ha pasado a ser fundamental en todas las 

economfas avanzadas. Y tam bien ha cristalizad o en organismos 

especializados (Tribunales, Comi sariados) que es deseable sean 10 

mas independientes posible de los Gobiernos. 

En resumen , las politicos publicas de asign acion de recursos 

han sufrido un cambio l1111y significative al p erder casi toda su re

levancia La interv encion directa del Estado en el ambito producti

vo y ganat en importancia Las politicos de regulacion y defensa de 

La competencia que goz an de amplia autonomia respecto a los Go

biernos. Es decir, las polfti ca s de asigna c i6n se orientan hoy dfa a 

incentivar la eficiencia tecnica, a limitar el poder de mercado y las 

practicas anti competitivas y a reducir costes de funcionamiento de 

los mercados con el objetivo de que la sociedad en su conjunto se 

beneficie de las ga nanc ias potenciales de la competencia. 

Las polfticas de redistribucion de fa renta 

Discutire los cam bios experimentados por las polfticas redistri

butivas distinguiendo entre los ingre sos y los gas tos publicos. 

Desde la perspectiva de los ingresos, cab e resumir diciendo 

que la tensi 6n entre eficiencia y equidad ha sufrido un doble vuel
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co significativo . Por una parte se ha cuestionado el caracter redis

tribuidor efectivo de la fiscalidad tradicional ; por otra pa rte, han 

ganado peso relativo las consideraciones de efic iencia. 

Las ideas tradicionales sobre la eq uidad en la imposicion pue

den resumirse en do s: los impuestos directos son mas equ itativos 

qu e los indirectos, y el gravamen de la renta y riqueza individua

les debe ser fuertemente progresivo. La conjuncion de es tas dos 

ideas condujo a una mayor participacion rel ativa en los ingr esos 

publicos de los impuestos directos y a escal as de gravamen con 

muchos tipos marginales y crecientes. 

EJ ruicleo de las reformas realizadas por los paises desarrolla

dos de sde 1980 puede sintetizarse en tres principios: mayor peso 

relativo de los criterios de eficiencia; recuperacion de la eq uidad 

horizontal y menor relevancia de la equidad vertical; y simpl ifica 

cion adm inistrativa . Principios cuya plasmacion practica ha s ido la 

reduccion en el nurn ero de tramos del impuesto sobre la renta; 

las redu cciones de los tipos marginales maxirnos; la reduccion de 

tratamientos preferenciales e incentivos fisc ale s; la arnpliacion de 

las bases imponibles y una pot enciacion del IVA, que han permi 

tido qu e todas estas modificaciones no afectaran al porcentaje de 

los ingresos tributarios respecto a l PIB qu e para la medi a de la 

OCDE, entre 1980 y 1996, ha aume ntado en 3,8 puntos porcen

tual es. 

Estas reformas han simplificado la tributacion , han mej or ado la 

iguald ad de trato entre iguales y han reducido los efectos distor

sionadores de todo sistema fiscal. Pero tam bien han disminuido la 

diferencia relati va de trato entre di stintos niveles de renta, aunque 

menos de 10 que se deriva de la s imple inspeccion de las escalas 

habida cuenta de la arnpliacion de bases y del mayor grado de 

cumplimiento de las obligaciones fiscales. 

S iendo esto asf , es claro que el peso de 10 tarea redistribuido

ra ha de desplazarse a 10 esfera del gasto publico , Y aquf la di s

cu sion se centra en los programas de gasto qu e tienen componen

tes redi stributivos y que constituyen una parte del nucleo del Es

tado del Bienestar. 

Lo s problemas derivados del de sarrollo de los sistemas de pro

teccion social europeos sefial ados co n mas frecuencia han s ido los 
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siguientes : protecci6n desigual, redi str ibuci6n mayoritaria entre 

clases medias; generaci6n de incentivos negativos sobre el em

pleo; dinamica del gasto en algunos programas; y problemas de 

gesti6n publica. 

Los problemas de proteccion desiguaf se derivan del hecho de 

que, con frecuenc ia, la percepci6n de transferencias publicas de

pende del previa empleo del beneficiario. Observese que si se su

pone que el grade de protecci6n de quienes estan empleados es 

adecuado, esta crftica mas bien apunta hacia la nece sidad de me

jorar la protecc i6n de quienes no han accedido al mercado de tra

bajo. EI tema central aquf no afecta a los beneficios de origen con

tributivo, sino al reforzamiento, coordinaci6n y simpli ficacion de 

los programas de lucha contra la pobreza y ayuda familiar. 

La segunda cr ftica, es la relativa al cambio en e f tipo de redis

tribucion de la renta. La ampliacion de los programas protectores 

ha conducido a que el grueso de la redi stribucion se realice entre 

clases medias y no de ricos a pobres. Esto resulta diffcil de acep

tar, perc no deberfa serlo mas que la admi si6n, ya comentada, de 

que la irnposicion sobre la renta es menos redistribuidora de 10 que 

era hace dos dec adas. En efecto, la razon por la cual e l sector pu

blico realiza tran sferencias finalistas y no deja a las familias que 

las gasten en 10 que deseen es el fen 6meno que Tobin bautizo co

mo igualitarismo especffico, que afecta a los bienes preferentes: 

en la medida en que las sociedades no aceptan cierto grado de de

sigualdad ex post, es necesaria la financi acion publica del acceso 

a bien es especfficos. 

S i esto es asf, es inevitable que una parte de las transferencias 

globales sean entre rentas medias. Dado que, adernas, en los casos 

de la educacion primaria y sec undaria y de la sanidad, existen 

fuertes efectos redi stributivos a favor de los mas pobres y ayudan 

a reducir la desigualdad ex ante (causa esencial de la desigualdad 

ex post), no parece que esto constituya un problema relevante. 

La generacion de incentivos negativos sobre fa ofe rta de tra

bajo es un tema mas complejo. La evidencia demuestra que la va

riable que mas negativamente afe cta a la probabilidad de salirde 

una situacion de desempleo es la percepc i6n de tran sferencias por 

parte del parado. Medidas que podrian minimizar estos incentivos 
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perversos serfan considerar en su conjunto la protecci6n que brin 

da la indemnizaci6n por despido y eJ segura de desempleo, de for

ma que la protecci6n efectiva sea mas generosa durante un perfo

do mas breve. Y permitir la contrataci6n de trabajadores cuya pro

ductividad no alcanza a que perciban e l sa lario rnfnirno, comple

tandose el mismo con fondos publicos ded icados a la protecci6n 

pasiva del desempleo. 

El problema de la dinamica creciente del gasto es bien conoci

do: algunos programas - y sobre todos la sanidad- muestran un rit

mo sostenido de crecimiento del gasto superior al del PIB. La po

sible soluci6n es di stinta para cada programa, pero en el caso de la 

sanidad, parece razonable suponer que la gar antfa publica de ac 

ceso debe articularse mediante una p61iza univ ersal identica para 

todos los c iudadanos de un pars concreto, que debe contemplar la 

cobertura de problemas basicos de salud. Y que los gasto s en me 

dicamentos y tecnologfa sanitaria son regul abJes con mayor efi

ciencia que en la actualidad, siendo los responsables de la ma yor 

parte del aum ento del gasto publico sanitar io en nuestro pals, 

El ultimo probl ema sefialado es el de la gestion de programas 

complejos de gasto y provision publica de bienes. La Administra

ci6n Publica no esta en general bien preparada para gestionar ac

tividades de prestaci 6n de servicios complejos --como la educa

c ion y la sanidad-, de forma tal que es preci so reformar su gestion . 

La idea esencial es la introduccion de competencia dentro de la 

Admini straci6n y, all i donde sea con ven iente, entre esta y la ofer

ta privada, de tal modo que la gesti 6n de es tos servicios pueda aJ

canzar mayores cotas de eficiencia, que resultan diffciles de lograr 

en la esfera del Derecho Administrativo. 

Nada de es to es sencillo, pero la reorientaci6n expuesta podria 

sintetizarse diciendo que el Estado del Bienestar no deberia perse

guir como obj et ivo el sostenimiento de rentas a largo plazo, sino 

mejorar la iguald ad real de oportunidades de los individuos antes 

de que entren en el mercado de trabajo. Esto permitiria reducir las 

desigualdades ex post entre las person as -una fuente crucial de 

demand as de protecci6n-, aumentar la productividad media de la 

economia; y tam bien ser mucho ma s neutrales respecto ai sistema 

de incentivos de una economta de mercado . 
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Conclusiones 

En el mundo real la opcion no se plantea entre mercados per

fectos (impetfectos) y Estado irnperfecto (petfecto) como insisten 

en hacernos creer los criptoliberales (paleocolectivistas). No es Es

tado contra mercado 0 mercado contra Estado. Es una combina

cion entre mercados y Estados imperfectos que se complementen 

y potencien mutuamente. 

La vision del sector publico ha cambiado, como no podfa me

nos de suceder, en el ultimo medio siglo , y creo que los economis

tas hoy dfa tenemos una mejor comprension de sus posibilidades y 

limitaciones en una economfa en que los mercados han ampliado 

su esfera de infJuencia y se han mundializado. l,Implica esto mas 

Estado y menos mercados, 0 10 contrario? No sabria decirlo a prio

ri, aunque la intuicion me dicta que no traeria -ni deberfa traer

consigo mas Estado en el sentido de mayores participaciones me

dias del gasto publico en el PIB a 10 largo del ciclo. 

Pero 10 que sf es seguro es que esa mejor comprension podrfa 

dar lugar a un mejor Estado y mejores mercados. Un Estado que se 

preocupara mas por las condiciones de estabilidad macroeconorni

ca; que garantizara las condiciones de competencia y asegurara 

que los beneficios de la misma se transrniten al conjunto de los ciu

dadanos y no son retenidos por unos pocos; un Estado mas sensi

ble a los incentivos que generan sus acciones, que asegurara a los 

individuo s frente a riesgos no previsibles ni achacables a sus deci

siones personales estrategicas; que gestionara con mayor eficien

cia programas destinados a mejorar la igualdad de oportunidades y 

no de resultados finales, que siempre deben depender -si existe 

una apreciable igualdad de oportunidades- del esfuerzo y las deci

siones individuales de cada ciudadano. 

Conclusiones modestas, como corresponde a una vision parcial 

de la sociedad como es la perspectiva del economista, que puede 

aspirar a sefi alar la inconsistencia de paquete s de medidas, los cos

tes de determinadas decisiones, los instrumentos menos costosos 

para alcanzar ciertos objetivos. Pero que no deberfa tratar de susti

tuir el papel de las decisiones polfticas, ni limitar el dominio de las 

preferencias sociales. 0 
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